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Introducci6n
A finales de siglo XX la crisis del Estado de Bienestar, y en consecuencia de los
sistemas de proteccion social que se fabricaron en su seno, parecla extenderse a
diversos paises alrededar del mundo. Si se trat6 0 no de un colapso originado en
las rigideces del modelo (Andersen, 1999), 0 de un proceso de desgasles inlernos
ocasionados par los desajustes en las realidades cambiarias y monetarias (Boyer,
2008), es un debate que esta aun par resolverse. Lo unico cierto es que las
criticas al excesivo gasto fiscal, a la corrupci6n y a la supuesta ineficiencia en la
asignaci6n de recursos por parte del aparato estatal sirvieron como argumentos
para abrir paso a un modelo que introdujo en varios paises una nueva
configuraci6n en la relaci6n Estado mercado; configuraci6n que favorecia el
accionar del segundo y el retroceso del primero en algunos de sus habituates
campos de intervenci6n. La transformaci6n hizo parte de un particular momento de
la globalizaci6n econornlca (Amin, 1999). Eran tiempos de 10 que Peter Wagner ha
denominado una segunda crisis de la modernidad organizada, es decir, la "crisis
de las regulaciones coleclivas desplegadas desde finales del siglo XIX para
superar la primera crisis de la modernidad, la "modernidad restringida"" (Wagner,
1997: 215-293). En ese nuevo capitulo del capitalismo se recrearon los idearios
del Iiberalismo decimon6nico y se pusiercn en juego teorias neoclasicas
renovadas con el fin de dar lugar a un credo econcmico y politico global que debia
aplicarse en los parses del mal Ilamado tercer mundo, so pena de castigos par
parte de los organismos de credito internacional. Este credo, en Iineas generales,
lIam6 a liberar los mercados, a generar procesos de apertura y de f1exibilizaci6n
laboral, a privatizar 10 publico, a descentralizar recursos y a separar los 6rganos de
control moneta rio de los gobiernos. Lo interesante es que, pese a las presiones, la
incorporaci6n de estas medidas no fue literal y supuso versiones particulares que
terminaron dando lugar en cada pais a un proceso con trayectorias propias, pera
con un sello cornun: la financiarizaci6n.
Junto a esta transforrnacion se produjo la emergencia de una nueva cuesti6n
social que descansaba, tanto en algunos procesos ligados al desajuste mismo del
capitalismo de bienestar y a la imposicion del nuevo regimen de acumulaci6n,
como en cambios ocurridos en otros registros de la realidad. La mutaci6n
tecnol6gica aplicada al mundo de la produccion, que alej6 a muchos paises de la
promesa del pleno ernpleo: el cambio dernoqrafico originado en el progresivo
envejecimiento de la poblaci6n; el aumento del nurnero de parados; las
migraciones; las fuertes mutaciones culturales y de la informacion (Castells, 1999)
y el desencanlo dernocratlco (Mongin, 1993; Renciere, 2006), fueran los
elementos que configuraron la experiencia social de hombres y mujeres a 10 largo
y ancho del mundo al terrninar el siglo XX (Bauman, 1999). EI lel6n de fondo de
estas transformaciones no pudo ser mas tenso. La caida del muro de Berlin,
percibida par rnuchos como el sintoma definitive del colapso comunista, se
acompano de la aparicion de discursos sabre el fin de la histaria y de la
reccnflquracion geopoHtica en tome a la lucha contra el terrorismo. Todo ella hizo
que una atmosfera de pesirnisrno y de renovada inseguridad recorriera el mundo
en el cambio de siglo.
La presencia de problemas de desocupaci6n permanente y precarizacion del
trabajo, fue el sintoma que puso a politicos y acadernicos a discutir sobre la
protecci6n social a principios de 2000. Diversos autares, documentos de la
Comisi6n a las Comunidades Europeas 1 y el Banco Mundial", infarmaron sabre
ese inusitado interes y sobre la emergencia efectiva de una nueva cuesti6n social,
inedita par sus dimensiones y alarmante par la dificultad para enmarcarla en las
formas de comprensi6n anteriores. Y no era para menos. Ahara el asunto no
consistla solo en enfrentar el eterno problema de la pobreza y la marginalidad,
mitigado desde tiempos remotos a traves de formas de protecci6n cercana y
asistencia, 0 en la pauperizaci6n de la clase obrera del siglo XIX; situaci6n que
encontr6 en la tecnologia de la seguridad social y en la idea de derechos
respuestas importantes. Ahara, las sociedades postindustriales, que en buena
parte del siglo XX habian logrado protecciones muy s61idas por ta ruta de la
generalizaci6n y diferenciacicn y dentro del triple proceso de salarizaci6n,
crecimiento econ6mico y disminuci6n de la competencia entre potencias can et
sostenimiento de formas de dominaci6n en los intercambios extra europeos
(Castel, 2008). S8 abocaban a una critica desafiliaci6n social, para usar el termino
de Castel, que amenaza hasta hoy can la descohesi6n social (Castel, 1997: 19).
De este modo, muchos hombres y mujeres al terminar el siglo XX vivieron la
perdida no 5610de la fuente de sustento y de las garanlias ligadas al trabajo, sino
de los mecanismos que Ie perrnitian al individuo insertarse en la estructura social.
AI decir de Castel, 10que carnbio, fue que, al lado de las desigualdades clasicas,
apareci6 un nuevo tipo de desigualdad que es la desigualdad ante la precariedad,
y esto transform6 profundamente el paisaje de las desigualdades (Castel, 2006:
19-20).
Estes nuevas retos sociales tarnbien dieron lugar a un debate importante dentro
de las agendas de los gobiernos latinoamericanos y de arganismos
internacionales como la CEPAL, la OMS, la OPS, y la OIT'.Las respuestas a esta
1 Comisi6n a las Comunidades Europeas. Agenda Politica Social. Bruselas: S.E; 2000
2 Ver los Informes sabre el Desarrollo Mundial, en particular el: BIRF, BM. Informe sabre desarrollo
mundial. Serviclos para los pobres. Washington D. C.: BM; 2003
3 Incluso, El Banco Mundial pone en funcionamiento una oticina denominada "Social Protection.
Labor markets, pensions and social assistance" y una publicacicn denominada Spectrum en donde
se presentan las principaJes discusfones. anatisis y propuestas de este organismo sobre proteccion
social. Par su parte, la OMS y la OPS generan una amplia discusion sobre las nuevas funciones
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nueva cuesti6n no pareclan faciles, no obstante, una postura se hizo hegem6nica.
Los vientos neoclasicos soplaron trayendo consigo el abandono del enfoque
keynesiano y de la protecci6n social ligada a el, para adoptar a cambia una
propuesta de financiarizaci6n que reinterpretaba los postulados del Consenso de
Washington can el prop6sito de fabricar nuevas modalidades de protecci6n social.
Una vez aplicada la f6rmula en algunos de los paises, claro de maneras
diferenciadas y respondiendo a sus dinarnicas internas, el resultado abri6 intensos
debates. A las transformaciones en el comercio, en la producci6n y en el mundo
laboral, que profundizaron la precarizaci6n via apertura, privatizaciones y
flexibilizaci6n laboral, se sum6 un nuevo problema: la puesta en obra de una
nueva racionalidad para enfrentar los temas relativos a la protecci6n social que
suponia tratar el asunto como un problema de mercado, generando de este modo
nuevas exclusiones y negaci6n de derechos.
Las Ilarnadas reformas neoliberales implicaron, en Jamayoria de casos, la perdida
no s610 de instituciones fabricadas en el pasado, las cuales, pese a sus
problemas, sirvieron como soporte para la existencia tanto de trabajadores como
de ciudadanos -en los sistemas mas universalistas-, sino que reforzaron la crisis
frlos6fica sabre el modo en que se comprendia la ciudadania, los derechos
sociales y la democracia. Pierre Rosanvallon (1995) ilustra esta dimensi6n al
afrrrnar que la nueva cuesti6n social entrari6 dos problemas mayores: la
desintegraci6n de los principios organizadores de la solidaridad y el fracaso de la
concepci6n tradicional de los derechos sociales para ofrecer un marco
satisfactorio en el cuaJ pensar la situaci6n de los excluidos. Asi las casas, la
sensaci6n al finalizar el siglo anterior era como si se hubiesen dejado atras los
mecanismos de defensa estatales que habia creado la sociedad frente al
mercado, tras la segunda post guerra, y como si el ciudadano modemo hubiese
perdido una parte muy valiosa de su equipaje.
En Colombia, aunque compartimas sus principales rasgos, vivimos de un modo
particular estos fen6menos. En efecto, la precariedad y la sensaci6n de
desprotecci6n se hicieron moneda de usa corriente en las ultirnas decadas, Sin
embargo, ella ha contrastado can las altas cifras de cobertura del Sistema General
de Seguridad Social en Salud (SGSSS) yean la extension de politicas focalizadas
y de subsidies condicionados promovida par los gobiernos recientes. Esta
aparente ambigOedad del presente, que descansa a la vez como incomodidad y
motivaci6n inicial de esta tesis, puede ser explorada al examinar lugares como el
SGSSS y la politica de asistencia familiar.
esenciafes de la saJud publica y sabre las reformas en saIud y seguridad social de los alios
noventa.
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Justo en un momenta de desindustrializaci6n y en el marco del ajuste estructural,
la aphcacion de un modelo de mercado regulado y de subsidio a la demand a en
1993 para organizar la proteccion social, reemplazc a las formas del pasado,
representantes de una forma de organizaci6n de servicios fragmentada,
caracterizada por sus bajas coberturas y expresion de nuestro Estado interventor.
EI nuevo modelo, que entr6 en funcionamiento a mediados de los noventa, ha
significado en los ultimos afios ta arnpliacion de la cobertura en saIud a cerca de
un 70% de la poblaci6n; la cifra mas alta en la histaria del pais. Sin embargo, el
acceso efectivo a los servicios depende de la capacidad de pago y, en rnuchos
casos, solo se hace real a traves de la irnposicion de una tutela, pues la negaci6n
de la atenci6n par razones de costo-efectividad es muy frecuente."
Habria que decir adernas que los problemas de calidad del sistema son
importantes. Autores como Hernan Malaga, Jaime Cardenas, Maria Cristina de
Taborda, Ramon Granados (Malaga, 2000) y Francisco Yepes et al. (2010), entre
otros, han coincidido en afirmar que la reforma no ha acarreado un mejoramiento
en la calidad de los servicios, ariadiendo adernas otros aspectos negativos como
diferencias en los niveles de desarrollo de la red de IPS a nivel municipal,
deterioro de programas especificos de salud publica, persistencia de la inequidad
en la distribuci6n de recursos humanos, diferencialea inequitativos en el POS
contributivo y subsidiado, no priarizaci6n de la prevenci6n y la prornocion par parte
de las EPS y las ARS, entre otros. Aunque los in/ormes de la OMS sabre el
sistema de seguridad social en salud colombian a afirmaron en su momento que el
pais ocupaba el primer lugar en America Latina en la evaluaci6n de desempeFlo,
diversas valoraciones 'sobre de la reform a han puesto en evidencia una situation
diferente.
Tras mas de 15 afios de la implantacion del SGSSS muchos indicadores de satud
publica, que hasta principles de los noventa reflejaban un avance en materia de
enfermedades prevenibles por cuenta de la intervenci6n del Estado, han
retraced ida (Yepes, 2010: 55). Ella se acornpana de dos elementos adicionales: la
desviacion de los recursos del sistema de seguridad social a favor de
intermediarios financieros y la crisis de las instituciones hospitalarias.
" De acuerdo a ta Defensorla de Pueblo, mas de la tercera parte de las tutelas inlerpuestas por los
colombianos para exigir sus derechos, se relacionan con los servicios de salud. Desde 2000 estas
se han incrementado de manera significativa. de tal suerte que entre 2000 y 2008 se interpusieron
647.612 lutelas par este derecho, siendo el aria 2008 el que presenta una mayor concentraci6n,
con un 41.5%. COLOMBIA, Detensorla del Pueblo, Bogota: S.E.; 2009: p. 30,
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Adicionalmente, las limitaciones de acceso a un sistema pensional ligado a la
logica de la flnanciarizacion revelan las dificultades del modelo actual. Por su
parte, la historia del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, otro soporte del
Sistema de Proteccion Social Colombiano, muestra una instttucion fraqil y poco
efectiva. La cobertura de uno de sus programas bandera, los Hogares
Comunitarios, solo alcanza el 12,5% de la poblacion objetivo. AI Instituto se suma
hoy la creciente cobertura de cuestionados programas de Transferencias
Econ6micas Condicionadas (TEC), como Familias en Accion, destinados a las
familias de muy bajos recursos (Hernandez et ai, 2008). Sin embargo, la cobertura
de estos tarnblen es muy pobre: 4,8% de la poblacion objetivo. En sintesis y como
10sugiere Cesar Giraldo (2007), la cobertura del Sistema de Protecci6n Social en
Colombia, exceptuando la cobertura en salud que aun deja cerca de un 30% de la
poblacion por fuera, es muy baja.
Esta mirada general revela que, pese a las coberturas, contamos con una
protection social que no protege, 10que autoriza de inmediato la formulaci6n de
varios interrogantes: i,Per que hlstorlcarnente no hemos logrado un sistema
reductor de la desprotecci6n de la familia pese a la existencia de programas y
pcliticas en este sentido? i,Por que el Sistema General de Seguridad Social en
Salud vigente no logra disipar esta sensaci6n de desproteccion pese a sus
coberturas? Sin duda los elementos que hemos mencionado hasta aca ayudan a
responder a estas preguntas, no obstante es precise ir mas alia y explorar estos
interrogantes cuando emergieron per primera vez en la forma que hoy los
conocernos", La ambigOedad del presente Ie abre paso a una pregunta instalada
en el pasado.
AI indagar en la historiografia existente del siglo XX por esa tensa relacion
proteccion/desproteccion en Colombia se revelan varias casas: formas de
proteccion limitadas; una cuestion social cambiante, dificil de caracterizar y dificil
de explicar; desgaste de los soportes sobre los que se construyo el sistema de
proteccion social hist6ricamente y falta de comprensi6n sabre el modo en que
dimes forma a ciertas politicas y no a otras. Asi, los problemas del sistema actual
deben ser explicados no 5610endoqena y coyunturalmente, sino en el largo plazo
y con relacion a otros fen6menos de la sociedad. Estas inquietudes, que para el
caso de los paises europeos cuentan con abundantes investigaciones, en
Colombia aun son fruto de intensos debates y revelan campos de estudio sin
explorar. Ello es 10 que justifica y da erigen a la tesis que se presenta a
continuacion, dedicada a analizar la constitucion de la proteccion social moderna
en Colombia, desde una optica distinta a la de los anaflsts mayeritarios que
provienen de areas como el derecho 0 la economia.
5 Como propane Reinhart Koselleck.
5
En efecto, en estas Iineas se sostendra que una indagaci6n en perspectiva
historica y sociopolitica sabre la protecci6n social perrnite restituir su complejidad y
su caracter dlnamico y procesual, abocandonos a un asunto de mayores honduras
que el simple balance de las coberturas, la genealogfa de las narmas y la
valoraci6n de los indicadores. La protecci6n social revela un asunto de mayor
calado: el riesgo de descohesi6n, la amenaza de fractura social,
La "cuesti6n social" es una aporia fundamental en la cual una
sociedad experimenta el enigma de su cohesi6n y trata de conjurar el
riesgo de su fractura. Es un desafio que interroga, pone de nuevo en
cuesti6n la capacidad de una sociedad (10que en termmos politicos S8
denomina una nacion) para existir como un conjunto vinculado par
relaciones de interdependencia. (Castel, 1997: 20)
Par ella, comprander la dinarnica protecci6n/protecci6n en Colombia no es otra
cosa que interrogarse par los riesgas de la existencia misma de los colombianos y
la sociedad en diferentes momentos, par el modo de enfrentarlos, par las
relaciones de poder que dan lugar a decisianes en una u otra direcci6n, 0 que
imponen una u otra concepci6n en la dupla pratecci6n/desprotecci6n, y par el
cambia en el tiempo de las diferentes instituciones que en su conjunto dan forma a
un Sistema de Protecci6n Social.
Una pregunta de investigaci6n.
AI tratar el caso colombiano esta tesis ubica el problema de la cohesi6n de la
sociedad, versus su amenaza de fractura, como aquello que esta en juego en
ultima instancia dentro del devenir de experiencias de protecci6n/desprotecci6n.
LC;1Sparticularidades de nuestra historia dejaran ver que el reto de fabricar formas
de protecci6n, mantener los lazos sociales y estabilizar las tensiones entre un
regimen de acumulaci6n y la defensa de los hombres y mujeres -de la sociedad en
su conjunto- frente a este, esta Ileno de vicisitudes y supone un proceso hist6rico
complejo.
Colombia cuenta can memorias de protecci6n/desprotecci6n colaniales,
mecanismos ligados a la religi6n durante el XIX, a la iglesia, al modelo agrario y
con elementos modernas que comparten la inspiraci6n de otras latitudes. Sin
embargo, una histaria de la protecci6n social desde los primeros pobladores del
territorio hasta hoy, que revelaria permanencias, cambios y problemas
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interesantes, es una tarea descomunal para ser abardada en una tesis de
maestria. Adernas, es claro que los retos actuales cuentan con su propia
racionalidad. En efecto, 10que esta en juego en el presente es una experiencia de
protecciones/desprotecciones inscrita en las tensiones ocasionadas por el devenir
del capitalisrno, y enmarcada en las promesas y desarrallos de la modernidad, sin
desconocer la herencia de los tiempos pasados y la persistencia de mecanismos
anteriares. Por eso se sostendra que nuestro sistema de protecci6n social
moderno, a cargo del Estado, se anuncia timidamente desde el siglo XIX y la
primera mitad del siglo XX pero se rnaterializara y cornenzara su consolidaci6n
con la creaci6n de dos importantes instituciones al finalizar los anos de 1940: el
Institute Colombia no de Seguros Sociales y el Ministerio de Higiene. Los dos dan
cuenta de un momento en el cual la conciencia sobre la proteccion, el desarrollo
de las fuerzas de un capitalismo industrial, la precaria salarizacion de la sociedad,
el creciente y definitivo papel del Estado en 10 social y la modernidad afloraran
para intentar descifrar como debian protegerse los colombian os. Lo interesante es
que las pollticas y las instituciones resultantes fueron diferentes a las de otras
latitudes y su construccion tome una ruta distinta a la que han generalizado las
ciencias sociales para estos procesos.
Las primeras instituciones aparecieron bajo la presencia de un regimen de
acurnulacion de sustitucion de importaciones y de lndustrializacion que no alcanzc
las dimensiones de otras partes y ni siquiera las expectativas de algunos sectores
economicos nacionales. Este fue el momenta en que se procure dejar atras la
proteccion social en clave de caridad, beneficencia y favares a la patria que se
habla desarrollado desde el siglo XIX y primera parte del XX. Desde entonces, se
construyeron formas que implicaban, como ya se dijo, mayor intervencion estatal y
una nocion de derechos y garantias sociales mas clara (elementos del Estado
modemo). Si bien la situacion de vulnerabilidad social persistlra y el desemperio y
alcance de las medidas e instituciones sera insuficiente, el esfuerzo protector de
esos anos no bene cornparacion en la historia del pais y se encuentra relacionado,
de un modo que habra que explarar, con el auge de los Estados de Bienestar en
todo el mundo.
Asi, a partir de los aries 40, y en el marco de una dinarnica sociopolitica compleja,
aparecio un Sistema de Protecci6n social fragmentado -seguridad social,
asistencia publica, medicina privada, caridad, asistencia familiar, medidas diversas
contra la pobreza y medidas policivas de protecci6n-, con baja cobertura, can
dificultades financieras y con un impacto moderado en la poblaci6n. Dicha
fragmentaci6n obedecio a un proceso par el cual cad a sector econ6mico
constltuyc sus instituciones de manera propia. Sin embargo, algunos autares ven
tal fragmentaci6n mas bien como un fen6meno de complementariedad 0
pluralisrno. En este trabajo se optara par considerar la tesis de la fragmentaci6n
(Hernandez, 2003) atendiendo ados argumentos. En primer lugar, la
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fraqrnentacion cobra sentido al contrastar los desarrollos institucionales can el
predominio en esos anos de un modelo de atencion a cargo del Estado en el
marco de una version de modernizacion heqernonica. En segundo lugar, no es
posible ignarar el reconocimiento que hacen diversos actares de la epoca en
America Latina sobre el caracter fragmentario y problernatico de las instituciones
asistenciales, como 10reflejan las fuentes empleadas en esta tesis.
Durante los anos siguientes tendra lugar el diserio de planes hospitalarios (1963,
1969), propueslas de integraci6n de servicios (1965), la creaci6n de un Sistema
Nacional de Sa Iud (SNS) en 1975 y la reforma de los noventa en esta misma
materia. De igual modo, y atendiendo a las necesidades de la familia, se diseriaran
el subsidio familiar y el Bienestar familiar (1967), bajo 16gicas diferentes.
Finalmente, la ley 100 de 1993 mtentara articula la seguridad social, la asistencia
publica y la proteccion a la familia en un solo sistema. No obstante, persistira una
fractura originaria en campos como el de la salud y S8 producira en los noventa la
irnposicion de un modelo dual: aseguramiento y asistencia que, bajo el influjo de la
financiarizacion, buscara privilegiar la eficiencia y la focallzacion. De este modo el
animo de totalizacion del presente resulta cuestionado par una doble fractura
yuxtapuesta: la que proviene de la inercia de las primeras instituciones y la del
sistema actual.
Diversos elementos, internacionales y nacionales, marcaron sin duda el tono
particular de la discus ion sobre proteccion social as! como la intensidad de las
politicas e instituciones diseriadas, su alcance y sus problemas, pero l.par que el
resultado fue una protecci6n social limitada, fragmentada y llena de dificultades?
Muchos autores insisten en que nuestras instituciones de protecci6n fueron fruto
del calco de una tendencia internacional, de modo que su problernatico
funcionamiento hist6rico se explicarfa par la idea de la "mala copia". Pero ella no
es suficiente. AI examinar la seguridad social, por ejemplo, su devenir refleja
dificultades y particularidades que van mas alia de la idea de una aplicaci6n
erratica del rnodeto original. Otros afirman que las penurias del Sistema de
Proteccion Social se explican par la aparente debilidad del proceso de
modemizaclon que vivi6 el Estado. Esta version autoriza a interrogarnos sabre
cual era el tipo ideal de rnodernlzacion y cuan lejos estuvimos de el, par 10que no
satisface completamente. Tests similares sabre la debilidad de la burguesia
industrial y el "atraso" cultural se han esgrimido sin convencer del todo. Desde
otros lugares, algunos autares han intentado identificar en la primera parte del
siglo XX colombia no un momento de potente capitalismo industrial y concluyen
que, como en los paises europeos, aunque con un natural desfase, la proteccion
social apareci6 gracias a la emergencia de la clase obrera, sus luchas y la
expansion del proceso de salarizaci6n. Este aspecto es impartante y sin duda esta
en juego dentro de la explicacion, sin embargo, ignora el influjo de atros actores y
deja de lade un asunto inquietante: la persistencia de una fuerte economia
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agroexportadora, asi como la permanencia en el campo de amplios sectores de la
poblaci6n.
La intenci6n de esta tesis es precisamente enfrentarse a estas interpretaciones a
traves de un analisis de la protecci6n social que tiene como unica premisa 10que
constituye una certeza de trabajos anteriores": el sistema de protecci6n social
colombiano ha side poco protector y entraria las dificultades de su constituci6n en
el largo plazo y problemas originados en el presente. Atendiendo a todo esto el
problema central de esta tesis se arganiza alrededor del siguiente interrogante:
i..Par que en Colombia asistimos en la segunda mitad del s;glo XX a la
consoliaecior. de un tipo de proteccion social Jimitada, fragmentada y que no
siempre fue el ref/ejo de la tendencia intemacionaJ?
Para resolver este asunto hay que disponer preguntas de un nivel analttico
diferente. En primer lugar es preciso comprender que las formas de protecci6n
social emergen en condiciones econ6micas, politicas y sociales particulates en las
cuales la sociedad requiere mantener su cohesi6n. Un primer asunto debe ser
resuelto: l.Cual es la relaci6n entre un particular regimen de acumulaci6n, el
regimen politico, la cuesti6n social que enfrenta la sociedad y la producci6n de
formas de protecci6n social en el pais entre 1946 y 19937
En segundo lugar, es claro que las formas de proteccion que se institucionalizan
no son un reflejo exacto ni mucho menos autornatico de la economfa, de 10
contrario un pais agrario, como 10 era Colombia entre los anos 40 y 50, habria
resuelto prioritariamente el problema social del campesino, pero el camino fue
optar por una seguridad social ligada a una moderada urbanizaci6n e
industrializaci6n, dejando para el campesino una asistencia fragmentada y con
bajas coberturas. Hay que preguntarse si fueron mas fuertes y peligrosos para la
sociedad los conflictos generados par la emergencia de la c1ase obrera y el
desarrollo industrial que el extenso caos de un campo colombiano ingobernable,
ernpobrecido Y hasta anarquico; 0 si tal vez la producci6n de politicas reflej6 una
imagen idflica de progreso que mostraba al pais como una futura sociedad
industrial y urbanizada, la cual abandonaria definitivamente el campo.
Lo cierto es que el terreno de las decisiones es mas complejo de 10que se percibe
en apariencia. Las formas de protecci6n social no son simplemente el producto de
miradas ideales, de declsiones tecnicas, de la presion de una c1ase 0 del calco
exacto de las tendencias internacionales gestadas en organismos supranacionales
6 Ver capitulo 1 dedicado al balance historioqraflco.
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